


















gestión  de  las  inundaciones  de  ambas  normativas  y  valorar  seguidamente  los  resultados  previsibles  en  la  gestión 
territorial, destacando aspectos positivos como la incorporación de determinadas mejoras técnicas y legales que cubren 
ciertos vacíos anteriores, y algunas carencias como la no consideración de la interrelación existente entre los riesgos de 



















Las  inundaciones  en  España  son  el  riesgo  natural  más  importante,  tanto  por  los  daños  económicos  que 
producen como por el número de víctimas mortales. En relación a esto último, en los últimos meses se han 
producido  víctimas  en  Valencia,  Cádiz,  Málaga, Murcia  y  Almería,  normalmente  por  crecidas  en  ramblas, 
ligadas a  fenómenos difícilmente previsibles  y  con  rápidas puntas de caudal. Aún más allá de este  terrible 
balance,  también es destacable el gran  impacto económico que suponen por sus daños sobre el  territorio. 
Según el Consorcio de Compensación de Seguros y el  Instituto Geológico y Minero de España, en nuestro 
país  los  daños  económicos  generados  por  las  inundaciones    se  estiman  en  total  en  una  media  de  800 










de  las  inundaciones  son  la  denominada  Instrucción  de  Carreteras,  que  estandariza  los  estudios  de 
inundabilidad en España, y el Reglamento de Dominio Público Hidráulico, que estable las limitaciones legales 
al aprovechamiento del territorio en las zonas inundables. Así, esta comunicación presenta, con un enfoque 
geográfico  o  territorial,  las  dos  últimas  e  importantes  actualizaciones  de  ambas  normas.  Tras  un  primer 
apartado  de  antecedentes  en  el  que  se  describen  los  hitos  principales  de  la  evolución  histórica  de  la 






agua,  protección  civil  y  urbanismo,  principalmente.  A  nivel  autonómico,  las  leyes  urbanísticas  y  de 
ordenación del territorio; y a nivel local, el planeamiento municipal. En este apartado nos centraremos en la 
evolución de la legislación y normativas relacionadas con la inundabilidad en España, que en los últimos años 
han experimentado una notable  y  rápida evolución  gracias  a  las directivas que han  ido apareciendo en  la 
Unión Europea sobre la temática, especialmente  la Directiva 2007/60/CE, relativa a  la evaluación y gestión 
de  los  riego  de  inundación.  Esta  evolución  debe  considerarse  apropiada  en  todo  caso,  pues  se  ha  ido 
adaptando a  los nuevos paradigmas surgidos en relación a  la gestión del agua y del territorio. Sin duda,  la 
rápida  ocupación  del  territorio  en  España  por  la  urbanización  desencadenada  con  la  Ley  6/1998,  y  la 
creciente  preocupación  por  los  efectos  del  cambio  climático  en  nuestro  país  ayudaron  a  impulsar  este 
necesario cambio de paradigma.  
No obstante de  lo anterior, o  tal  vez precisamente en  relación directa con ello, el  interés por el  análisis y 
gestión de la inundabilidad es, en realidad, bastante reciente. Mediado el primer decenio del presente siglo 
es  cuando  realmente  comenzaron  a  surgir  normativas  que  mostraban  la  preocupación  creciente  de  los 
legisladores por los riesgos naturales y la inundabilidad en el planeamiento urbanístico. Así, el R.D. 606/2003, 
que modifica el reglamento de Dominio Público Hidráulico, aporta la necesidad de complementar el estudio 
hidrológico‐hidráulico  para  la  delimitación  de  áreas  inundables  con  consideraciones  geomorfológicas, 
ecológicas e históricas. En relación más directa a la ordenación territorial, la ley 8/2007 de Suelo incorporó la 
necesidad de los Mapas de Riesgos Naturales en el procedimiento de toma de decisiones del planeamiento, 
a  través  de  los  procedimientos  de  la  Evaluación  Ambiental  Estratégica.  De  igual  modo,  el  Real  Decreto 
9/2008,  por el que se modifica el Reglamento del Dominio Público Hidráulico, si bien no es una trasposición 
de  la citada directiva europea, sí que incorpora mucho de  los criterios que ésta recoge. E  igualmente cabe 
destacarse el desarrollo del Sistema Nacional de Cartografía de Zonas Inundables (S.N.C.Z.I.). Se trata de un 
elemento  básico  en  la  planificación  territorial  para  ser  usado  por  las  administraciones  que  tengan  la 
competencia  en  la  materia,  con  el  objetivo  de  identificar  y  gestionar  las  zonas  inundables,  además  de 
preservar el espacio fluvial para lograr un buen estado ecológico. 
Pero  en  el  pasado  siglo  ya  existían  antecedentes,  como  no  podía  ser  de  otro  modo,  sobre  la  temática. 
Seguidamente se realiza un repaso de las principales leyes relacionadas con el análisis de la inundabilidad en 
España.  




2011).  En  1978,  la  ‘Ley  87,  de  Seguros Agrarios  Combinados’  incluye  la  necesidad  de  realizar  estudios  de 
peligrosidad de episodios atmosféricos de rango extraordinario.  
Otros hitos destacables en la década de los ochenta, todos ellos ya derogados por leyes posteriores, son la 
‘Ley  2/1985,  sobre  protección  civil’;  la  ‘Ley  29/1985,  de  Aguas’,  que  establecía  por  primera  vez  una 
ordenación reguladora del uso de los espacios fluviales en su artículo 11.2 (Berga, 2011) y en la que aparecía 







también por primera vez el  término zona  inundable  (Menéndez, 2015); el  ‘Decreto 849/1986, de Dominio 
Público Hidráulico’;  la ‘Orden de 12 de noviembre de 1987, que desarrolla el Reglamento de DPH (Decreto 
849/1986)’;  y  el  ‘RD  927/88,  que  aprueba  el  Reglamento  de  la  Administración  Pública  del  Agua  y  de  la 
Planificación Hidrológica’, encargado de la gestión de sequías e inundaciones.  
En  la siguiente década, de  los años noventa, cabe destacar  la  ‘Instrucción de carreteras 5.2‐1C de drenaje 
superficial‘, de 1990. Ha sido una ley fundamental para la realización de estudios hidrológicos e hidráulicos a 
nivel nacional, pero sus varias décadas de vida la han dejado obsoleta, hasta la aparición en 2016 de la nueva 
instrucción que en esta  comunicación  se  trata. Más allá de esta,  existen otras normativas  como el  ‘R.D.L. 
1/1992, del Texto Refundido de  la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenación Urbana’; el  ‘Real Decreto 
407/1992,  Norma  Básica  de  Protección  Civil’,  desarrollado  para  inundaciones  3  años  después  en  por  la 
‘Resolución de 31 de enero de 1995, por la que se aprueba la Directriz Básica de Planificación de Protección 
Civil  ante  el  riesgo  de  inundaciones’;  la  ‘Ley  6/1998  sobre  Régimen  del  Suelo  y  Valoraciones’,  que 
especificaba  que  las  zonas  con  riesgo  natural  deben  declararse  Suelo  No  Urbanizable,  y  que  ya  ha  sido 
derogada por  la  ley  8/2007;  y  por último,  el  ‘Real Decreto 1664/1998, por  el que  se  aprueban  los  Planes 
Hidrológicos  de  Cuenca’,  que  es  una  normativa  que  contempla  o  ampara  la  realización  de  estudios  de 
peligrosidad natural.  
3. NORMA 5.2‐IC DE DRENAJE SUPERFICIAL DE LA INSTRUCCIÓN DE CARRETERAS (FOM/298/2016) 
Hace más de 50 años, en 1965, se aprobó  la  Instrucción de  la Dirección General de Drenaje de carreteras 
(MOPU, 1965), que en 1990 fue derogada parcialmente por  la Instrucción de Carreteras 5.2‐IC, de drenaje 
superficial  (MOPU,  1990).  Obviamente,  en  este  largo  periodo  de  tiempo  dicha  instrucción  ha  quedado 
obsoleta técnicamente, y se hacía necesario su completa derogación y la aparición de una nueva normativa, 








aguas,  fundamentalmente  por  diversas  directivas  comunitarias  que,  entre  otros  aspectos  importantes, 
incorpora nuevos conceptos y paradigmas en el estudio de  la  inundabilidad. Junto a ello, ha aumentado la 





Se  ha  incluido  un  nuevo  apartado  de  exigencias  a  los  cálculos  de  drenaje  realizados  con  aplicaciones 
informáticas, con especificaciones concretas tanto de la aplicación como del cálculo obtenido, buscando con 




Se  indica  que  el  caudal  máximo  se  debe  calcular  con  la  información  que  proporcione  la  Administración 
hidráulica competente, y en caso de no aportar dicha información, se hará con algunos de los métodos que 
se citan a continuación. De manera preferente se usará el método racional, salvo en los casos en que existan 
trasvases,  aportación  de  caudal  de  otra  cuenca,  sumideros,  aportaciones  o  vertidos,  lagos  o  embalses, 
deshielo  o  caudales  subterráneos  que  afloren  en  la  cuenca.  El  segundo método  citado  es  el  estadístico, 
usando datos de caudal existente, como pueden ser estaciones de aforo. Éstos se pueden complementar con 
datos  de  avenidas  históricas.  En  último  lugar  se  aceptan  otros  métodos  hidrológicos  siempre  que  sean 
adecuados a las características de la cuenca. 








método  racional.  Aquí  se  hace  un  inciso  importante,  en  relación  a  las  cuencas  del  levante  y  sureste 
peninsular, para recoger las particularidades hidrológicas e hidráulicas de éstas. Para las cuencas superiores 




a  la  existencia  de  distintas  intensidades  de  precipitación  o  variaciones  destacables  del  coeficiente  de 
escorrentía.  Otro  aspecto  importante  es  que  si  bien  antes  el  umbral  de  escorrentía  se  definía  en  grupos 
genéricos,  ahora de detallará por usos del  suelo. De  igual modo,  se detalla mejor, mediante una  tabla,  el 
coeficiente corrector del umbral de escorrentía, que para algunas regiones cambia.  
Atendiendo, por último, al caso citado de las cuencas del levante y sureste peninsular, considerado con ello 
aquellas  cuencas  litorales  existentes  entre el  Ebro  y  la  provincia de Granada,  se  establece que el método 
racional  sólo  es  válido para periodos de  retorno de 25 años o  inferior,  y que para periodos  superiores  se 
usará el método estadístico o hidrológico que  incluya  información sobre avenidas históricas en  la zona de 
estudio o zonas cercanas. Con esta información se pretende obtener directamente el caudal o bien calibrar 







Se  ha  realizado  una  adaptación  a  la  nueva  legislación  en  materia  de  aguas.  Se  incluye  un  apartado  de 
aterramientos, en el que se  indica una formulación para  las obras de drenaje transversal (ODT) en perfiles 











establecidos  en  los  planes  hidrológicos  y  de  gestión  del  riesgo  de  inundación  ya  elaborados.  Además  del 
citado  Reglamento  de  Dominio  Público  Hidráulico  aprobado  por  el  RD  849/1986  (MOPU,  1986),  también 








usos del suelo en zona  inundable,  identificando  los usos y actividades vulnerables a evitar en  las zonas de 






alto  riesgo de  inundación. Hasta ahora, el anterior  reglamento,  tras definir  la  zona de  flujo preferente,  se 
limitaba a añadir de forma indeterminada que en dicha zona “sólo podrán ser autorizadas por el organismo 
de  cuenca  aquellas  actividades  no  vulnerables  frente  a  las  avenidas  que  no  supongan  una  reducción 
significativa de  la  capacidad de desagüe de dicha  vía”. Ahora,  el  Real Decreto ha  venido a  concretar  esta 
previsión, introduciendo cuatro nuevos preceptos en el Reglamento (arts. 9 bis, ter y quáter, y art. 14 bis), en 
los que  se precisa  cuáles  son  las actividades y  construcciones no permitidas y  las que, bajo determinadas 
condiciones,  pueden  autorizarse  en  la  zona  de  flujo  preferente  y  en  el  resto  de  zonas  inundables, 
distinguiendo para ello  según se  trate de suelo  rural o de suelo urbanizado  (Lozano, 2017). Así,  el  cuerpo 
principal de la norma, y sobre lo que centraremos el análisis de esta comunicación por el citado objetivo de 
su  relación directa con  la  gestión de  la  inundabilidad y  la ordenación del  territorio, es  la modificación del 
Reglamento del Dominio Público Hidráulico,  con un único artículo dividido en 35 apartados, de  los  cuales 
aquí se van a describir de manera concisa los 14 primeros, que son los que aluden a la gestión del riesgo de 
inundación. 






Apartado  3.  Trata  sobre  las  limitaciones  de  usos  en  la  zona  de  flujo  preferente  en  suelo  rural,  citando 
expresamente  las  actividades  que  excluye.  Antes  no  se  exponían,  quedando  a  elección  de  las  normativas 
autonómicas. Es destacable, en cualquier caso, que sí  se permiten  las  infraestructuras  lineales paralelas al 
cauce  cuando  no  exista  otra  alternativa  viable  de  trazado,  o  que  permite  la  construcción  de  pequeñas 
edificaciones destinadas a usos agrícolas. Introduce igualmente la necesidad de contar con una declaración 
responsable en la que el promotor exprese claramente que conoce y asume el riesgo existente y las medidas 
de  protección  civil  aplicables  al  caso,  comprometiéndose  a  trasladar  esa  información  a  los  posibles 
afectados. 
Apartado  4.  Se  refiere  a  las  obras  y  construcciones  en  la  zona de  flujo  preferente  en  suelos  en  situación 
básica de suelo urbanizado. Así, permite obras y construcciones, ya sean nuevas o ya sea por incremento de 
ocupación y volumen de otras existentes previamente con ciertos condicionantes, como son el hecho de que 
no  pueden  representar  un  aumento  de  la  vulnerabilidad  de  las  personas  o  bienes  y  que  no  deben 
incrementar de manera significativa la inundabilidad en el entorno o aguas abajo. De igual modo, no pueden 
contener  productos  tóxicos  ni  tratarse  de  colegios  ni  residencias  de  personas  mayores  o  personas  con 






geriátricos  o  residencias  para  personas  con  discapacidad  siempre  que  se  demuestre  que  no  existe  otra 
alternativa de ubicación y que no se incremente la vulnerabilidad de la población. Se exige también que el 







Apartado 8.  Se  establecen  las  limitaciones  a  los  usos del  suelo  en  la  zona  inundable.  Se  indica que no  se 
realizarán nuevas edificaciones en la medida de lo posible, y que no se establecerán equipamientos sensibles 
como hospitales o colegios, salvo en el caso de que no exista otra alternativa. De igual modo, se autoriza la 









Apartados  11  a  14.    En  estos  puntos  se  incluyen  también  algunos  criterios  técnicos  con  indicaciones 
destacables  como  el  hecho  de  que  no  será  autorizable  el  cubrimiento  de  cauces  ni  la  alteración  de  su 




sucesivos  que  derogan  aspectos  muy  concretos  de  del  Reglamento  y  Orden  de  Planificación  Hidrológica 
(MMA,  2007  y MMAMRM, 2008),  el  Real Decreto de  evaluación  y  gestión de  riesgos  de  inundación  (MP, 
2010)  y  el  Real  Decreto  de  evaluación  de  las  aguas  superficiales  y  su  calidad  ambiental  (MAAMA,  2015). 
Citando únicamente estas temáticas, se modifica el canon de regulación y la tarifa de utilización del agua, se 
introducen modificaciones en relación a caudales ecológicos y reservas hidrológicas, se actualiza la definición 
del  órgano  competente  para  el  estado  de  las  aguas  superficiales  y  se modifican  dos  aspectos más  de  la 
gestión del  riesgo de  inundación como son  la unificación de  la definición de  zona de  flujo preferente y el 
establecimiento  de  que  los  instrumentos  de  ordenación  territorial  y  urbanística  deben  ajustarse  a  la 
normativa sectorial aplicable a cada origen de inundación. 
Por último, y dado que también tiene significado territorial en cuanto que supone  la creación de áreas de 
protección,  se  van  a  citar  brevemente  las  novedades  respecto  a  las  reservas  hidrológicas.  Con  este  Real 
Decreto se configura su régimen jurídico, en coordinación con los Planes Hidrológicos del segundo ciclo. Se 
hace  así  posible  completar  la  declaración  de  las  135  reservas  naturales  fluviales  incluidas  en  los  planes 
hidrológicos  de  cuenca.  La  nueva  norma  mejora  la  definición  de  esta  figura  y  las  medidas  de  gestión 





La  legislación  sobre  análisis  y  gestión  de  las  inundaciones  han  recibido  un  importante  impulso  desde 
mediados de  la década pasada,  cuando ha pasado de prácticamente no existir  a  ser  considerado objetivo 
prioritario  de  las  políticas  europeas,  y  consecuentemente  trasladado  a  los  distintos  cuerpos  legislativos 
estatales y de la Unión. No obstante, también en España, a nivel interno, se ha visto impulsado por un nuevo 
contexto conceptual, técnico y social o perceptual de los riesgos naturales. Este nuevo contexto se basa en 
aspectos  concretos  y destacables  como han  sido  la  sensibilización  ambiental  de  la  población,  la  creciente 
relevancia  que  está  obteniendo  el  denominado  “cambio  global”,  la  respuesta  social  al  mal  nombrado 
“desarrollismo”  económico  y  su  posterior  y  brusca  recesión,  o  incluso  el  desarrollo  de  la  información 
geográfica (Gallegos, 2015). Todo ello ha impulsado la entrada en nuestro ámbito normativo de las distintas 








venía  aplicando  desde  hace  más  de  25  años,  a  pesar  de  los  importantes  cambios  técnicos,  legales  y  de 
sensibilidad  social  que  se  han  producido  en  dicho  periodo.  Entre  las  novedades  más  destacadas  puede 
citarse  la  aclaración  sobre  los modelos  hidrológicos  a  usar  en  las  distintas  casuísticas,  la  actualización  de 
algunos  coeficientes  como  el  valor  inicial  y  el  coeficiente  corrector  del  umbral  de  escorrentía,  y  el 
reconocimiento de  las particularidades de  las  cuencas del  levante y  sureste peninsular. En  relación a esto 
último, no obstante, es donde cabe objetar que la nueva instrucción pueda considerarse  incompleta en su 
desarrollo,  dado  que  para  tales  casos,  que  suponen  un  elevado  porcentaje  de  las  inundaciones  que  se 











casos  seguirá  dando  resultados  insuficientes,  y  en  muchos  otros  dará  lugar  a  supuestas  láminas  de 
inundación  que  abarquen  espacios  innecesarios,  con  el  consiguiente  perjuicio  a  propietarios  de  terrenos 
aledaños a los cauces. Entre los aspectos metodológicos que podrían haberse incluido están la consideración 
de  la  carga  sedimentaria  del  flujo,  que  es  causante  de  buena  parte  de  las  imprecisiones  resultantes  del 
modelo  hidrológico‐hidráulico  y  de  que  se  atoren  frecuentemente  obras  de  drenaje  transversal  que 
supuestamente  estaban  diseñadas  para  periodos  de  retorno  muy  superiores  a  los  que  generan  la 
inundación. Al respecto, Gallegos y Perles (2015) hicieron una propuesta de aproximación metodológica que 




Atendiendo  ahora  a  la  segunda  de  las  normas  consideradas,  la modificación  del  Reglamento  de  Dominio 
Público  Hidráulico,  el  original  se  remonta  a  un  lejano  Real  Decreto  de  1986,  que  fue  sujeto  de  una 




novedad destacable  es  la  necesidad ahora de que el promotor de una  actuación en  zona  inundable deba 
reconocer el riesgo asumido, descargando de responsabilidades a la Administración. Debemos, no obstante, 
reconocer  cierta  laxitud  en  el  articulado  de  ambas  incorporaciones,  que  podrían  invalidar  los  objetivos 
planteados por el nuevo Real Decreto.  
En  relación  a  la  identificación de usos  y  actividades,  la  redacción  resulta  lo  suficientemente abierta  como 
para  dejar  que  las  interpretaciones  sobre  el  riesgo  real  de  estos  usos  queden  en  manos  de  otras 
administraciones o, en última instancia, de lo que dicte un juez. Así, expresiones del tipo “cuando no exista 
otra  alternativa  viable”,  “cuando  no  represente  un  aumento  de  vulnerabilidad”,  o  “para  los  supuestos 
excepcionales  anteriores  las  administraciones  competentes  fomentarán  medidas  de  disminución  de  la 
vulnerabilidad  y  autoprotección”  abren  la  posibilidad  de  que  se  sitúen  nuevas  edificaciones,  incluidos 
equipamientos sensibles como hospitales, geriátricos o colegios, en áreas inundables o incluso en la zona de 
flujo  preferente.  Así,  el  Real  Decreto  actúa  casi  como  una  mera  directriz.  Junto  a  lo  anterior,  otro 






de  suelo,  que  pueden  conllevar  importantes  derechos  indemnizatorios  que  habrá  de  soportar  la 




una  transferencia  real  de  responsabilidades,  dado  que  parece  poco  previsible  que  una  comunidad 






seguramente haber  sustituido esta declaración  responsable por una póliza de  seguro específica, de modo 
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